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Споры о проблеме разграничения 
юрисдикций не утихают уже довольно 
длительное время. Пожалуй, с момен-
та появления административных судов 
это один из самых болезненных вопро-
сов во всех аспектах правовой жизни 
нашего общества. Ведутся дискуссии 
среди ученых, пытаются найти наибо-
лее логичные пути преодоления кол-
лизий на стадии правоприменения... 
Нельзя сказать, что в ближайшее время 
появится тенденция к окончательному 
решению противоречий этого как 
в трудах ученых, так и в судебных ре-
шениях. Я считал бы принципиальным 
в этом смысле не разрывать эти подхо-
ды, а наоборот, диалектически соче-
тать. Научная мысль должна базиро-
ваться на практических выводах, наука 
для науки – мертвая конструкция. В то 
же время практические выводы и раз-
работки (в том числе или прежде все-
го – решения судов разных инстанций) 
должны базироваться на объективных, 
научно обоснованных положениях, 
а не напоминать аксиоматические по-
стулаты.
Анализируя очень непростые во-
просы развития административной 
юстиции, перспективы реформирова-
ния административных судов и неко-
торые аспекты юрисдикции касатель-
но налоговых споров, председатель 
Высшего административного суда 
Украины И. Х. Темкижев подчеркнул, 
что при решении вопроса о разграни-
чении юрисдикции всегда принимали 
во внимание характер правоотноше-
ний. И в этом смысле сложился еди-
ный подход представителей как хо-
зяйственных, так и административ-
ных судов. В то же время не решенным 
окончательно вопросом он считает 
выработку единого подхода к опреде-
лению сущности этих правоотноше-
ний. Здесь взгляды представителей 




УДК 347.73:336.22(477) Н. Кучерявенко, заведующий кафедрой 
финансового права Национального юри-
дического университета имени Яросла-
ва Мудрого, доктор юридических наук, 
профессор, академик НАПрН Украины
Налоговые споры:
к проблеме юрисдикции
132 Åæåãîäíèê óêðàèíñêîãî ïðàâà 
Ãîñóäàðñòâåííî-ïðàâîâûå íàóêè 
è ìåæäóíàðîäíîå ïðàâî
Специалисты в области хозяйст-
венного судопроизводства пытаются 
обосновывать тезис – налоговые спо-
ры непосредственно и неразрывно 
связаны с хозяйственной деятельнос-
тью, что обуславливает соответству-
ющие принципы именно хозяйствен-
ной юрисдикции в отношении такого 
типа споров. Вряд ли и сегодня можно 
исходить из окончательности выводов 
о неразрывной связи налоговых спо-
ров и налоговых отношений с хозяй-
ственной деятельностью. Показатель-
но, что и хозяйственное, и налоговое 
законодательство фактически едины 
при определении хозяйственной дея-
тельности, которая связывается с про-
изводством, реализацией, выполнени-
ем работ или оказанием услуг стои-
мостного характера и т. д. Так, 
согласно ст. 3 Хозяйственного кодекса 
Украины «Хозяйственная деятель-
ность и хозяйственные отношения» 
под хозяйственной деятельностью по-
нимается деятельность субъектов хо-
зяйствования в сфере общественного 
производства, направленная на изго-
товление и реализацию продукции, 
выполнение работ или предоставле-
ние услуг стоимостного характера, 
имеющих ценовую определенность. 
Согласно подп. 14.1.36 п. 14.1 ст. 14 
Налогового кодекса Украины хозяйст-
венная деятельность рассматривается 
как деятельность человека, связанная 
с производством (изготовлением) и/
или реализацией товаров, выполнени-
ем работ, оказанием услуг, направлен-
ная на получение дохода, и проводит-
ся таким лицом самостоятельно и/или 
через свои обособленные подразделе-
ния, а также через любое другое лицо, 
которое действует в интересах перво-
го лица, в частности, по договорам 
комиссии, поручения и агентским до-
говорам. Но все это обязательные 
основания возникновения отношений 
налогообложения и соответственно – 
налоговых споров. Безусловно, опи-
раясь на последнюю норму налогово-
го законодательства, можно выделять 
типичные налоговые споры, возника-
ющие по подоходным налогам (дея-
тельность, направленная на получе-
ние дохода) или косвенным налогам. 
Но налоговые отношения шире, и зна-
чительное количество споров не об-
условлено вообще участием лица 
в хозяйственной деятельности.
Именно потому кажется нелогич-
ным указание представителей хозяй-
ственных судов на признак хозяйст-
венной деятельности в качестве 
основного и даже единственного при 
«затягивании» налоговых споров 
в юрисдикцию хозяйственных судов. 
«Например, перемещение каким-либо 
субъектом товара через границу – не 
хозяйственная деятельность. Ведь ни 
пограничники, ни таможенники не 
применяют нормы таможенного зако-
нодательства. Они осуществляют рас-
чет и проверяют правильность оценки 
товара, законно ли такой товар пере-
правлен через границу»1. Сложно 
с этим согласиться. Во-первых, исхо-
дя из законодательного определения 
(указаного выше) хозяйственной дея-
тельности. Например, перемещение 






товара физическим лицом для собст-
венных нужд через границу вообще 
не будет хозяйственной деятельнос-
тью. И проверка законности пересе-
чения таможенной границы товаром 
не обязательно обусловлена хозяйст-
венной деятельностью. Во-вторых, 
трудно понять, почему таможенники 
не применяют нормы таможенного 
законодательства. Более того, кажет-
ся, трудно привязать тот или иной тип 
лиц, представляющих субъекта власт-
ных полномочий, исключительно 
к одному отраслевому законодатель-
ству. Те же таможенники, контроли-
руя пересечение таможенной грани-
цы, действуют в соответствии с пред-
пи с а ни ями  и  т аможенно го , 
и налогового, и административного, 
и уголовного законодательства. Об-
щественные отношения, возникаю-
щие в этот момент, могут включать 
и определенные нарушения (проступ-
ки или преступления при пересечении 
таможенной границы), и оговаривать 
соответствующие обязанности (на-
пример, налоговые – при уплате ак-
цизного налога, налога на добавлен-
ную стоимость и т. д.).
Налоговые споры включают и та-
кие, которые связаны с хозяйственной 
деятельностью (видимо, прежде всего 
речь идет о спорах по взиманию на-
лога на добавленную стоимость, при-
были и т. д.), так и споры, которые 
формируются за счет таких споров, 
которые не предусматривают участия 
в хозяйственной деятельности вооб-
ще. Например, возникает недопони-
мание между налоговым органом 
и плательщиком налога с доходов фи-
зических лиц при предоставлении на-
логовой декларации, если такой пла-
тельщик получает заработную плату 
исключительно на государственном 
предприятии. Он не является субъек-
том хозяйствования, не осуществляет 
хозяйственную деятельность. Значи-
тельное количество платежей, кото-
рые отнесены к налогам и сборам 
(статьи 9, 10 Налогового кодекса Ук-
раины), вообще не предусматривают 
обязательного участия в хозяйствен-
ной деятельности (сбор за первую ре-
гистрацию транспортного средства, 
плата за землю; пошлина, налог на 
недвижимое имущество, отличное от 
земельного участка, и т. д.). Так что, 
подобные споры не являются налого-
выми? Безусловно, являются. Но 
здесь срабатывает тот критерий, кото-
рый предлагается представителями 
хозяйственных судов, – непосредст-
венная обусловленность хозяйствен-
ной деятельностью. Так что же, у на-
логовых споров вообще нет такого 
фактора, который бы сформировал их 
как единую конструкцию и на осно-
вании чего их можно было бы отнести 
бесспорно к той или иной юрисдик-
ции? Безусловно, есть.
Отнесение налоговых споров 
к той или иной юрисдикции должно 
основываться на едином знаменате-
ле. Налоговые споры, как и налого-
вые отношения в целом, должны со-
ставлять единый однотипный блок. 
Нецелесообразно и неправильно раз-
рывать такую единую систему по 
разным юрисдикциям. В то же время 
налоговые споры (все без исключе-
ния) из ориентации и связанности 
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с хозяйственной деятельностью 
сложно отнести в одну группу. Такой 
критерий является достаточно тради-
ционным: субъектный состав и ха-
рактер спорных правоотношений. Но 
досадно, что объективное примене-
ние такого критерия приобретает 
в некоторых случаях такую редак-
цию, с которой сложно согласиться.
«Допустим, налоговая служба из-
дала акт, в котором говорится, что 
с такой-то категории лиц необходимо 
взыскать определенную сумму. То 
есть налоговая служба издала акт, 
и он может быть обжалован в адми-
нистративном суде.
С другой стороны, есть закон, ко-
торый гласит, что хозяйственная дея-
тельность облагается НДС по ставке 
20 %. Когда на предприятие приходит 
проверка, налоговая считает, какой 
объем производства, добавленная сто-
имость и сколько должно быть упла-
чено налога. В этом случае админи-
стративных отношений нет, потому 
что проводятся арифметические рас-
четы и осуществляется анализ хозяй-
ственной деятельности. Это же каса-
ется и таможен, и споров. Эти катего-
рии дел хозяйственные суды всегда 
слушали в четко определенные сроки 
без волокиты»1.
Во-первых, акт выдается не нало-
говой службой, а налоговым органом, 
который входит в состав налоговой 
службы. Во-вторых, надо учитывать, 
что облагается не деятельность, а сто-
имость. Согласно ст. 185 Налогового 
кодекса Украины «Определение объ-
1 Закон і бізнес. – 2011. – № 46 (1033). – 
С. 3. 
екта налого обложения» объектом на-
логообложения по налогу на добав-
ленную стоимость являются операции 
налогоплательщиков по: поставке 
товаров, предоставлению услуг, ввозу 
товаров (сопутствующих услуг) на 
таможенную территорию Украины 
в таможенном режиме импорта или 
реимпорта, вывозу товаров (сопутст-
вующих услуг) в таможенном режиме 
экспорта или реэкспорта и т. д. В то 
же время объект налогообложения 
фактически лишь определяет юриди-
ческий факт, при наличии которого 
возникает обязанность по уплате на-
лога, декларирование и т. д. Приме-
нить ставку налога к объекту и опре-
делить на основании этого сумму 
налога невозможно. Ставка применя-
ется к базе налогообложения. Исходя 
из ст. 193 Налогового кодекса Украи-
ны «Размеры ставок налога», ставки 
налога устанавливаются от базы на-
логообложения в соответствующих 
размерах. В то же время ст. 188 (и по-
следующими статьями в зависимости 
от вида объекта налого обложения) 
закрепляется порядок определения 
базы налогообложения, который пред-
усматривает применение ставки к до-
говорной (контрактной) стоимости 
и т. д. В-третьих, при проведении 
арифметических расчетов не может 
быть ни административных, ни каких-
либо отношений. Результаты таких 
расчетов, на основании которых будет 
принята налоговая отчетность или на-
логовое уведомление-решение, поро-
ждают определенные правовые по-
следствия, которые и должны при-






стративных и т. д.).
Именно с этих позиций очень ин-
тересным мне кажется Определение 
Верховного Суда Украины от 19 янва-
ря 2011 г., где аргументируется отсут-
ствие публично-правовой природы 
споров относительно права владения 
и пользования земельным участком1. 
Коллегия судей судебной палаты по 
гражданским делам Верховного Суда 
Украины пришла к выводу, что основ-
ными критериями разграничения 
юрисдикции в таких случаях являют-
ся «одновременно субъективный со-
став участников процесса и характер 
спорных правоотношений». На этих 
основаниях такой специфический вид 
земельных споров должен решаться 
по правилам гражданского судопро-
изводства.
Немного подробнее. Суды двух 
первых инстанций рассмотрели иск 
лица в РГА и поселкового совета 
с просьбой признать за ней право вла-
дения и пользования (на условиях 
долгосрочной аренды) земельным 
участком, принадлежащим ему це-
лостным имущественным комплек-
сом; признать незаконной бездеятель-
ность РГА относительно игнорирова-
ния и нерассмотрения ходатайств; 
незаконными действия по отклоне-
нию ее ходатайств о выборе земель-
ного участка под существующим ком-
плексом строительных сооружений; 
обязать РГА издать распоряжение 
о выдаче ему разрешения... Суд пер-
вой и апелляционной инстанции при 
1 Закон и бизнес. – 2011. – № 33 (1020). – 
С. 20.
принятии решения исходил из того, 
что указанные требования должны 
рассматриваться в порядке админи-
стративного судопроизводства. Вер-
ховный Суд Украины отменил эти 
решения и передал дело на новое рас-
смотрение в суд первой инстанции.
Верховный Суд Украины в своем 
постановлении ссылался на то, что 
согласно ч. 1 ст. 15 ГПК суды рассма-
тривают в порядке гражданского су-
допроизводства дела о защите нару-
шенных, непризнанных или оспари-
ваемых прав, свобод или интересов, 
возникающих из гражданских, жи-
лищных, земельных, семейных, тру-
довых отношений, а также из других 
правоотношений, кроме случаев, ког-
да рассмотрение таких дел проводит-
ся по правилам другого судопроизвод-
ства. В то же время в статьях 2, 17 
КАС определено, что задачей админи-
стративного судопроизводства явля-
ется защита прав, свобод и интересов 
субъектов права в сфере публично-
правовых отношений от нарушения 
со стороны органов государственной 
власти, органов местного самоуправ-
ления при осуществлении ими власт-
ных управленческих функций. При 
этом компетенция административных 
судов распространяется на споры фи-
зических или юридических лиц 
с субъектом властных полномочий 
относительно обжалования его реше-
ний (нормативно-правовых актов или 
правовых актов индивидуального дей-
ствия), действий или бездействия. 
Субъектом властных полномочий 
в таких спорах выступают органы го-
сударственной власти, органы мест-
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ного самоуправления, их должност-
ные или служебные лица, другие 
субъекты при осуществлении ими 
властных управленческих функций на 
основе законодательства, в том числе 
выполнении делегированных полно-
мочий. Ссылки на эти нормы факти-
чески и исчерпывают аргументы, на 
основании которых делался вывод.
Позиция Верховного Суда Украи-
ны базировалась на том, что спор по 
делу, которое рассматривается, не ка-
сается защиты прав, свобод и интере-
сов в сфере публично-правовых отно-
шений от нарушения со стороны ор-
ганов  государственной  власти , 
а связан с признанием права владения 
и пользования земельным участком, 
на котором расположено недвижимое 
имущество, и прекращением дейст-
вий, создающих угрозу нарушения 
права. Ссылки на соответствующие 
нормы действующего законодательст-
ва приводят, на мой взгляд, к нелогич-
ному заключению. Именно поэтому 
попытаемся проанализировать содер-
жание этих двух принципиальных 
критериев.
1. Субъективный состав участ-
ников процесса. Обратив внимание 
на предложение, которое вынесено 
как содержательный акцент всей пу-
бликации, я решил, что это ошибка 
редакции. Но по тексту постановле-
ния опять-таки речь идет о «субъек-
тивном составе участников процес-
са». Что это такое, понять невозмож-
но. На первый взгляд возникает 
ассоциация с субъективной стороной 
правонарушения, но к чему это здесь? 
Наверное, все же имелся в виду субъ-
ектный состав участников процесса. 
Но, исходя из этого критерия, речь 
идет о противостоянии субъекта 
властных полномочий и соответству-
ющего лица; опять же мы сталкива-
емся с административно-правовой 
природой явления, когда спор должен 
решаться по правилам администра-
тивного судопроизводства.
Вызывает некоторое недоумение 
практика Верховного Суда Украины 
в том смысле, что дела, в которых рас-
сматривается так называемый спор 
о праве, не являются административ-
ными. Такая аргументация применя-
ется, в частности, при определении 
дел относительно обжалования реше-
ния органа местного самоуправления 
о выделении (отказе в выделении) зе-
мельного участка как дел граждан-
ских или хозяйственных, утверждает-
ся, что субъекты властных полномо-
чий в этих условиях имеют равные 
права с теми, кому земля передается 
(юридическими и физическими лица-
ми), и спор возникает между двумя 
равноправными субъектами. Интерес-
ный вопрос: разве орган местного са-
моуправления действует как равно-
правный субъект по отношению 
к другой стороне, когда он отбирает 
земельный участок или в односторон-
нем порядке изменяет условия? Прав-
да, смешно!
Может ли категория «спор о пра-
ве» быть критерием для исключения 
административной юрисдикции? 
Определять объектом защиты в по-
рядке административного судопроиз-
водства лишь субъективное публич-






ной юрисдикции. Права, свободы 
и интересы, которые защищает адми-
нистративный суд, могут быть раз-
личными. Характер субъективного 
права, которое нарушено, для опре-
деления дела как дела администра-
тивной юрисдикции не имеет ника-
кого значения – в Кодексе админи-
стративного судопроизводства не 
указано, что по правилам админи-
стративного судопроизводства долж-
ны быть защищены только публич-
ные права человека. Для администра-
тивного суда имеет значение, что 
права – публичные или граждан-
ские – нарушены субъектом власт-
ных полномочий при осуществлении 
им своих полномочий. Чисто гра-
жданское право собственности физи-
ческого или юридического лица мо-
жет быть нарушено субъектом власт-
ных полномочий – противоправное 
задержание таможенным органом 
товара, который перемещается через 
таможенную территорию, незакон-
ное изъятие транспортного средства, 
оставленного в неположенном месте, 
органом местного самоуправления. 
То есть в публично-правовых отно-
шениях могут быть нарушены лич-
ные (гражданские) права человека. 
Споры, возникающие из таких нару-
шений, должны решать суды адми-
нистративные  безотносительно 
к тому, является нарушенное право 
частным или публичным. Граждан-
ское судопроизводство не приспособ-
лено к рассмотрению дел против 
субъекта властных полномочий, по-
скольку в нем нет специальных кри-
териев для оценки решений, дейст-
вий или бездеятельности субъекта 
властных полномочий (ч. 3 ст. 2 КАС 
Украины), отсутствуют принцип 
официальности и презумпция вины 
субъекта властных полномочий, иные 
процессуальные гарантии защиты 
нарушенных прав, предусмотренных 
правилами административного судо-
производства.
То есть, исходя из критерия субъ-
ектного состава участников процесса, 
перед нами классический спор, кото-
рый должен решаться по правилам ад-
министративного судопроизводства.
2. Характер спорных правоотно-
шений. Второй критерий по разгра-
ничению юрисдикций, исходя из по-
зиции Верховного Суда Украины. 
Хотел бы обратить внимание на опре-
деленную последовательность в вы-
яснении возникновения и природы 
спорных отношений и именно поэто-
му сделать вывод относительно их 
характера. На мой взгляд, принципи-
ально важно разграничивать: а) мо-
мент реализации полномочий власт-
ного субъекта и б) момент (и соответ-
ственно основания) возникновения 
права владения и пользования земель-
ным участком. Безусловно, сложно 
в некоторых случаях (даже во време-
ни) разграничить их, поскольку право 
владения и пользования возникает на 
основании реализации полномочия 
властного субъекта. Давайте задума-
емся, могут ли возникнуть спорные 
отношения относительно права вла-
дения и пользования земельным 
участком без реализации властных 
полномочий РГА и поселкового сове-
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та? Пожалуй, нет. То есть основания 
спора возникают именно по этому во-
просу. Определение права владения 
и пользования земельным участком 
вторично от реализации полномочий. 
Именно поэтому, до того как выяснять 
имущественные (арендные) отноше-
ния в пределах действия гражданско-
го судопроизводства, необходимо ре-
шить публичный по своей правовой 
природе спор по реализации полномо-
чий соответствующего властного 
субъекта. В этом смысле вряд ли есть 
основания обосновывать природу та-
кого спора и процедуру его решения 
по правилам гражданского судопро-
изводства.
Наверное, была бы определенная 
логичность такого заключения и рас-
смотрения подобного спора по прави-
лам гражданского судопроизводства, 
когда исковое требование сводилось 
лишь к признанию права владения 
и пользования земельным участком 
(да и то с большой условностью – по-
тому что такое право опять же возни-
кает на основании реализации полно-
мочий властного субъекта). Но это 
лишь одно из нескольких исковых 
требований, и почему оно выделяется 
как единственное, на основании кото-
рого пытаются сделать вывод о юрис-
дикции, довольно сложно понять.
Таким образом, исходя и из крите-
рия характера спорных правоотноше-
ний, говорится о публично-правовом 
споре, который должен решаться 
опять-таки по правилам администра-
тивного судопроизводства.
И еще на одно принципиальное 
обстоятельство относительно подоб-
ного заключения хотелось бы обра-
тить внимание. Речь идет о Решении 
Конституционного Суда Украины 
в деле по конституционному пред-
ставлению Высшего административ-
ного суда Украины относительно 
официального толкования положе-
ний части первой статьи 143 Консти-
туции Украины, пунктов «а», «б», 
«в», «г» статьи 12 Земельного кодек-
са Украины, пункта 1 части первой 
статьи 17 Кодекса административно-
го судопроизводства Украины № 10-
рп/2010 от 1 апреля 2010 года. Согла-
сно этому решению Конституцион-
ный Суд установил, что органы 
местного самоуправления являются 
субъектами властных полномочий 
в процессе реализации своих полно-
мочий в сфере земельных отноше-
ний. В соответствии с частью первой 
статьи 143 Конституции Украины 
территориальные громады села, по-
селка, города непосредственно или 
через образованные ими органы 
местного самоуправления решают 
вопросы местного значения, отнесен-
ные законом к их компетенции.
Согласно правовой позиции Кон-
ституционного Суда Украины предме-
том ведения местного самоуправле-
ния являются не любые вопросы об-
щественной  жизни ,  а  вопросы 
местного значения, к которым отно-
сится регулирование сельскими, по-
селковыми, городскими советами зе-
мельных отношений в соответствии 
с законом. Конституционный Суд Ук-
раины решил, что органы местного 
самоуправления при решении вопро-





Конституцией Украины и законами 
Украины к их компетенции, являются 
субъектами властных полномочий. 
Как субъекты властных полномочий 
органы местного самоуправления ре-
шают в рамках закона вопросы в об-
ласти земельных отношений.
Согласно пунктам «а», «б», «в», 
«г» статьи 12 Земельного кодекса Ук-
раины к полномочиям сельских, по-
селковых, городских советов относит-
ся распоряжение землями территори-
альных общин, передача земельных 
участков коммунальной собственно-
сти в собственность граждан и юри-
дических лиц, предоставление зе-
мельных участков в пользование из 
земель коммунальной собственности, 
изъятие земельных участков из земель 
коммунальной собственности. Кон-
ституционный Суд Украины считает, 
что эти полномочия охватываются 
указанным в статье 143 Конституции 
Украины понятием «другие вопросы 
местного значения», а потому при их 
осуществлении сельские, поселковые, 
городские советы выступают как 
субъекты властных полномочий, ко-
торые реализуют распорядительные 
и другие функции.
Конституционный Суд Украины 
подчеркнул, что решение земельных 
споров физических и юридических 
лиц с органом местного самоуправле-
ния как субъектом властных полномо-
чий относительно обжалования его 
решения (нормативно-правовых актов 
или актов индивидуального дейст-
вия), действий или бездеятельности 
относится к юрисдикции администра-
тивных судов. Хотелось бы напом-
нить, что решения Конституционного 
Суда Украины являются обязательны-
ми к выполнению на всей территории 
Украины.
Подведем итоги. Безусловно, надо 
согласиться с заключением Верховно-
го Суда Украины относительно того, 
что, определяя критерии разграниче-
ния юрисдикции, нужно основывать-
ся на одновременном сочетании двух 
критериев. Исходя из первого крите-
рия (субъектный состав), речь идет 
о споре, разрешение которого отнесе-
но к компетенции административных 
судов. Второй критерий (характер 
спорных правоотношений) еще более 
акцентирует внимание на публично-
правовой природе отношений и гра-
ницах юрисдикции административ-
ных судов. Именно поэтому довольно 
странно выглядит такой вывод, когда 
в «белое» мы добавляем «белое», 
а как результат получаем «черное».
Таким образом, по субъектному 
составу и характеру правоотношений 
дела об обжаловании действий конт-
ролирующих органов, которыми явля-
ются органы государственной налого-
вой службы, и заключения актов на-
логовых проверок подсудны судам 
административной юрисдикции. 
В порядке хозяйственного, граждан-
ского и уголовного судопроизводства 
указанная категория дел рассмотре-
нию не подлежит. Согласно ч. 2 ст. 4 
Кодекса административного судопро-
изводства Украины юрисдикция ад-
министративных судов распространя-
ется на все публично-правовые спо-
ры, кроме споров, для которых 
законодательством установлен иной 
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порядок судебного разрешения. Зако-
нодательством иной порядок обжало-
вания действий и решений органов 
государственной налоговой службы, 
в том числе и относительно назначе-
ния, проведения налоговых проверок 
и составления заключения по резуль-
татам таких проверок, не определен. 
Так что такие действия и решения 
органов государственной налоговой 
службы, а также акт налоговой про-
верки являются актом субъекта власт-
ных полномочий и могут быть обжа-
лованы в судах административной 
юрисдикции.
В противном случае суды обязаны 
выполнить предписания ч. 6 ст. 109 
и ч. 2 ст. 157 Кодекса административ-
ного судопроизводства Украины: 
разъяснить истцу, в суд какой юрис-
дикции отнесено решение таких дел. 
Если суд другой юрисдикции не су-
ществует, административный суд в со-
ответствии с ч. 2 ст. 4 Кодекса адми-
нистративного судопроизводства Ук-
раины должен принять такое исковое 
заявление и рассмотреть дело. Таким 
образом, на споры об обжаловании 
действий и решений органов государ-
ственной налоговой службы, в том 
числе и относительно назначения, 
проведения налоговых проверок и со-
ставления заключений по результатам 
таких проверок, распространяется 
юрисдикция административных су-
дов, поскольку суда другой юрисдик-
ции, к компетенции которого отнесе-
но разрешение таких споров, в Укра-
ине не существует.
Безусловно, нужно безапелляци-
онно согласиться с тем, что «только 
споры, связанные с защитой интересов 
лиц в публично-правовых отношениях 
от нарушения со стороны субъектов 
властных полномочий, должны рас-
сматривать “административники”»1. 
В то же время, сказав «а», надо доба-
вить и «б». Вряд ли кому-то удастся 
взвешенно, объективно доказать, что, 
например, налоговые споры не отно-
сятся к спорам, связанным с защитой 
интересов лиц в публично-правовых 
отношениях от нарушений со стороны 
субъектов властных полномочий. Во-
первых, налоговые отношения – один 
из ярчайших примеров публично-пра-
вового регулирования, в котором пре-
обладают (а иногда и применяются 
исключительно) властные предписа-
ния, императивные средства упорядо-
чения отношений между участника-
ми. Во-вторых, налоговые и другие 
контролирующие органы, представля-
ющие властную сторону налогового 
правоотношения, – классический вид 
субъекта властных полномочий. 
Именно поэтому исключительно «ад-
министративники» и должны рассма-
тривать споры такого типа.
Но все это незначительные детали. 
Хотелось бы выделить наиболее 
принципиальный тезис в таком взгля-
де – подведомственность споров. Ка-
жется поверхностным взгляд, что та-
кая проблема на сегодня окончательно 
не определена. Непосредственно на 
этом акцентируется внимание как 
в хозяйственном законодательстве, 
так и в актах, непосредственно регу-
лирующих судебное решение админи-






стративных споров. Так, согласно 
ст. 12 Хозяйственного процессуального 
кодекса Украины хозяйственным су-
дам подведомственны дела по спорам, 
возникающим при заключении, изме-
нении, расторжении и выполнении 
хозяйственных договоров, в том числе 
по приватизации имущества, и по дру-
гим основаниям, кроме... споров, воз-
никающих из публично-правовых 
отношений и отнесенных к компетен-
ции Конституционного Суда Украины 
и административных судов1. Исходя 
из этого, у нас есть все основания для 
вывода о юрисдикцийности налого-
вых споров, исходя из публично-пра-
вового характера отношений налого-
обложения.
Что касается исходных принципов 
компетенции административных су-
дов, то это также окончательно опре-
делено в Кодексе административного 
судопроизводства Украины. Так, со-
гласно ст. 2 Кодекса административ-
ного судопроизводства Украины зада-
чей административного судопроиз-
водства является защита прав, свобод 
и интересов физических лиц, прав 
и интересов юридических лиц в сфере 
публично-правовых отношений от на-
рушений со стороны органов государ-
ственной власти, органов местного 
самоуправления, их должностных 
и служебных лиц, других субъектов 
при осуществлении ими властных 
управленческих функций на основе 
законодательства, в том числе на вы-
полнение делегированных полномо-
1 Господарський процесуальний кодекс 
України // Відом. Верхов. Ради України. – 
1992. – № 6. – Ст. 56.
чий путем справедливого, непредвзя-
того и своевременного рассмотрения 
административных дел. В админи-
стративные суды могут быть обжало-
ваны любые решения, действия или 
бездеятельность субъектов властных 
полномочий, кроме случаев, когда 
относительно таких решений, дейст-
вий или бездеятельности Конститу-
цией или законами Украины установ-
лен другой порядок судебного произ-
водства2.
Более того, этим актом определен 
и имеется в виду под делом админи-
стративной юрисдикции переданный 
на решение административного суда 
публично-правовой спор, в котором 
хотя бы одной из сторон является ор-
ган исполнительной власти, орган 
местного самоуправления, их долж-
ностное или служебное лицо или дру-
гой субъект, осуществляющий власт-
ные управленческие функции на ос-
нове законодательства, в том числе на 
выполнение делегированных полно-
мочий3. Юрисдикция административ-
ных судов распространяется на пра-
воотношения, возникающие в связи 
с осуществлением субъектом власт-
ных полномочий властных управлен-
ческих функций. Юрисдикция таких 
судов распространяется на публично-
правовые споры физических или юри-
дических лиц с субъектом властных 
полномочий относительно обжалова-
ния его решений (нормативно-право-
вых актов или правовых актов инди-
2 Кодекс адміністративного судочинст-
ва України // Відом. Верхов. Ради України. – 
2005. – № 35–36, 37. – Ст. 446.
3 Там же.
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видуального действия), действий или 
бездействия1.
«Возьмем налоговые дела. Любой 
субъект хозяйствования производит 
продукцию, отчитывается о себесто-
имости, о том, сколько он должен за-
платить налогов. Возникает вопрос: 
где тут административное производ-
ство? Налоговики прослеживают, где 
предприниматель взял товар, сколько 
вложил в его производство, сколько 
составляют зарплата и накладные рас-
ходы, по какой цене товар продан, по-
лученный доход и сколько нужно за-
платить налога. Где здесь администра-
тивные действия, как они создают 
новый документ, который имеет адми-
нистративный характер? Налоговые 
органы в соответствии с действующи-
ми законами выполняют свою работу: 
считают себестоимость, прибыль 
и сумму налогов»2.
Видимо, в этой публикации нет 
смысла останавливаться на правовой 
природе производства, тем более что 
в том смысле, в котором на него со-
держится ссылка, вряд ли можно 
применять конструкцию администра-
тивного производства. Надо четко 
определиться с тем, что такое адми-
нистративное производство и почему 
при уплате налогов речь идет именно 
о нем. Но этому должны быть посвя-
щены публикации или исследования. 
Хотелось бы акцентировать внима-
ние на другом.
1 Кодекс адміністративного судочинст-
ва України // Відом. Верхов. Ради України. – 
2005. – № 35–36, 37. – Ст. 446.
2 Закон і бізнес. – 2011. – № 46 (1033). – 
С. 2. 
Наличие в административном про-
цессе признаков неравенства сторон 
подчеркивал председатель Высшего 
административного суда Украи-
ны О. Пасенюк еще в начале внедре-
ния административной юстиции, ко-
торый отметил, что государство имеет 
рычаги власти – прежде всего прину-
ждение, как физического, так и юри-
дического лица. И именно поэтому 
между государственными органами 
и гражданином изначально заложены 
признаки неравенства. Должностное 
лицо имеет все возможности обеспе-
чить свое решение. И именно адми-
нистративные суды выступают в роли 
арбитра для обеспечения равенства 
сторон3.
Орган государственной налоговой 
службы в Украине – это орган госу-
дарственной власти и в соответствии 
с предписаниями подп. 41.1.1 п. 41.1 
ст. 41 Налогового кодекса Украины 
является контролирующим органом 
по налогам, которые взимаются 
в бюджеты и государственные целе-
вые фонды, а также относительно за-
конодательства, контроль за соблюде-
нием которого возлагается на органы 
государственной налоговой службы. 
Для выполнения контролирующих 
функций органы государственной на-
логовой службы Налоговым кодексом 
Украины наделены определенными 
полномочиями, в том числе по приме-
нению ряда санкций и принуждения 
к налогоплательщику. Налогоплатель-
щики  правами  по  применению 
3 Пасенюк О. Становлення адміністра-
тивної юстиції в Україні / О. Пасенюк // Пра-





к контролирующим органам прину-
ждения или санкций не наделены. 
Невыполнение органом государствен-
ной налоговой службы своих обязан-
ностей по соблюдению процедуры 
реализации предоставленных ему 
полномочий предоставляют налого-
плательщику право только на решение 
этого налогового конфликта в компе-
тентных органах, обращение к кото-
рым порождает налоговый спор.
Таким образом, неравенство сто-
рон в налоговом споре не может вы-
зывать сомнения, поскольку это явля-
ется бесспорным фактом. Тогда ло-
гично обращение налогоплательщика 
за защитой своих прав именно в ад-
министративный, а не хозяйственный 
суд, который в пределах предостав-
ленных ему полномочий обеспечит 
равенство сторон в налоговом споре. 
Суды хозяйственной юрисдикции та-
кими полномочиями не наделены, по-
скольку в хозяйственном судопроиз-
водстве законодатель предусмотрел 
равенство сторон спора, не предоста-
вил хозяйственному суду с целью пол-
ной защиты прав истца выходить за 
пределы исковых требований, по соб-
ственной инициативе выявлять и ис-
требовать доказательства. Только 
суды административной юрисдикции 
благодаря принципу официальности 
уравновешивают стороны налогового 
спора, что обусловлено характером 
правоотношений между налогопла-
тельщиком и контролирующим орга-
ном, а также задачей административ-
ного судопроизводства.
Но принципиальным и нелогич-
ным в этой ситуации выглядит иной 
акцент – основание возникновения 
спора и отнесения его согласно этому 
к определенному типу юрисдикции. 
На наш взгляд, проблема не в дейст-
виях (к тому же такое понятие, как 
административные действия, вообще 
словосочетание непонятное), а в 
смысле спорных правоотношений, 
в основании спора. Трудно согла-
ситься с конструкцией «администра-
тивные действия порождают новый 
документ административного харак-
тера». Основанием такого спора яв-
ляется то, что соответствующий до-
кумент налогового органа, рожден-
ный исключительной компетенцией 
этого субъекта властных полномо-
чий, вызвал негативные последствия 
для налогоплательщика, которые он 
имеет право обжаловать в режиме 
именно административного судо-
производства. В Украине в связи 
с попыткой надлежащим образом 
обеспечить гарантиями определен-
ных Конституцией приоритетов 
и достижение уровня правового го-
сударства введена административ-
ная юстиция как форма судебной 
защиты прав и свобод граждан. Ведь 
в системе конституционных гарантий 
прав и свобод человека особая роль 
отводится судебному контролю за 
публичным управлением. Главным 
содержанием и направлением дея-
тельности административного судо-
производства стало обеспечение со-
блюдения верховенства права в отно-
шениях между публичными органами 
государственной власти и местного 
самоуправления с человеком и гра-
жданином.
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«Со всеми этими категориями дел 
работали хозяйственные суды, поче-
му эти дела у них забрали – трудно 
сказать. Теперь админсуды перегру-
жены делами, что, конечно же, при-
водит к затягиванию сроков их рас-
смотрения. Я убежден, что 30–40 % 
дел, рассматриваемых в администра-
тивных судах и связанных с хозяйст-
венной деятельностью, нужно пере-
дать в хозсуды, 20 % – передать в об-
щие суды, и только споры, связанные 
с защитой интересов лиц в публично-
правовых отношениях от нарушения 
со стороны субъектов властных пол-
номочий, должны рассматривать 
“административники”»1. Кажется, 
совсем нетрудно сказать – почему 
часть споров, которые рассматривали 
хозяйственные суды, перешла к ком-
петенции административных судов – 
принципиальная реформа судебной 
системы, появление и развитие адми-
нистративной юстиции. Вряд ли се-
годня стоит рассматривать это как 
нелогичный и неправильный шаг 
в развитии основ защиты прав и ин-
тересов лиц. Да, действительно, рево-
люционные изменения произошли 
при появлении административных 
судов, совершенствовании и принци-
пиальном реформировании законода-
тельства, регулирующего рассмотре-
ние дел с участием субъекта властных 
полномочий. Появление администра-
тивных судов – это не просто произ-
водная реорганизации судебной си-
стемы, это уникальная возможность 
1 Закон і бізнес. – 2011. – № 46 (1033). – 
С. 2. 
защиты права человека в спорах с го-
сударством. Уникальность ее заклю-
чается в том, что только в рамках ад-
министративной юстиции существует 
презумпция виновности власти, когда 
субъект властных полномочий должен 
доказывать, что он принял обоснован-
ное решение на основании соответст-
вующей законодательной нормы. Воз-
ложение на ответчика – субъекта 
властных полномочий – обязанности 
доказательства правомерности своего 
решения (действия или бездействия), 
по нашему мнению, является установ-
лением равновесия между сторонами 
по делу. Таким образом, администра-
тивные суды, выполняя свою задачу 
по защите прав, свобод и интересов 
юридического и физического лица 
в сфере публично-правовых отноше-
ний, выступают в роли арбитра для 
обеспечения равенства сторон. В от-
личие от налогоплательщика органы 
государственной налоговой службы 
имеют рычаги власти и все возможно-
сти обеспечить свое решение.
«Я считаю, что в судебной систе-
ме нужно четко определить юрисдик-
цию дел и уменьшить нагрузку на 
админсуды, забрав у них все хозяй-
ственные споры. Админсудам следу-
ет оставить только те споры, которые 
соответствуют сути их деятельнос-
ти, – все, что связано с выборами 
и обжалованием административных 
актов, касающихся частных лиц»2. 
Вряд ли нужно четче определять 
юрисдикцию дел. Очень содержа-






тельно все это изложено и в Хозяйст-
венном процессуальном кодексе Ук-
раины, и в Кодексе административ-
ного судопроизводства Украины. 
Исходя из этих актов, можно сделать 
безапелляционный вывод – админсу-
ды не рассматривают хозяйственные 
споры и забирать у них нечего. Надо 
согласиться и с тем, что админсудам 
следует оставить только те споры, 
которые соответствуют сути их дея-
тельности – связанные с обжалова-
нием административных актов. Так 
оно и есть. Разве обжалование нало-
гового уведомления-решения не под-
падает под эту конструкцию? Не сов-
сем понятно, правда, выглядит ссыл-
ка на обжалование административных 
актов, касающихся частных лиц. 
Трудно окончательно определиться, 
что такое частное лицо. Наверное, 
нужно ориентироваться все-таки на 
конструкции, присущие действующе-
му законодательству. И гражданское, 
и хозяйственное, и административ-
ное, и налоговое законодательство 
основаны на традиционных и понят-
ных понятиях: «физическое и юри-
дическое лицо». Безусловно, речь 
может идти о ряде производных 
участников (подразделение, СПДФЛ 
и т. д.), но сложно определить как 
единое понятие определения частно-
го лица. Это может быть и физиче-
ское лицо, и СПДФЛ, и юридическое 
лицо. Но проблема в другом – каж-
дый из них будет принимать участие 
в правовых отношениях в специфи-
ческом правовом режиме и пользо-
ваться специфическими правовыми 
средствами.
Такая принципиальная определен-
ность и Хозяйственным процессуаль-
ным кодексом Украины, и Кодексом 
административного судопроизводства 
Украины, как нам кажется, вовсе не 
вызывает никаких объективных осно-
ваний ревизии компетенции специа-
лизированных судов. Законодатель 
все определил. Дело в другом – в субъ-
ективных основаниях. И тут все по-
нятно. Налоговые споры выступают 
важным рычагом воздействия. Опре-
деляется это и теми средствами 
(вспомните только некоторые много-
миллионные суммы по возмещению 
налога на добавленную стоимость 
или споры относительно экологиче-
ских платежей и т. д.), связанными 
с взиманием налогов и сборов, и теми 
последствиями, которые вытекают из 
судебного решения по налоговому 
спору. Вывод делается очень легко. 
Именно это основание – «денежная 
насыщенность» налоговых споров – 
и обусловливает принципиальную 
борьбу за них. Но давайте дадим и от-
кровенный ответ: мы хотим перета-
щить налоговые споры в хозяйствен-
ную юрисдикцию для того, чтобы 
хозяйственные суды стали более вли-
ятельными, или попытаемся найти 
объективные факторы, на основании 
которых сделаем вывод относительно 
объективности вхождения этого типа 
споров в соответствующую ветвь су-
дебной власти. Если идти первым пу-
тем, то все понятно – надо прекратить 
любые колебания и попытки объяс-
нить, что объяснить нельзя, и «назна-
чить» налоговые споры – хозяйствен-
ными. Если идти другим путем (объ-
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ективным ,  аргументированным 
и логичным), то необходимо согла-
ситься с глубокими основаниями ад-
министративной юрисдикцийности 
налоговых споров.
Кроме того, считаем, что поста-
вить точку в дискуссии о разграниче-
нии юрисдикции судов может иной 
законодательный подход, который 
вместо перераспределения компетен-
ции по решению отдельных категорий 
дел между судами в пользу хозяйст-
венных судов определит критерием 
разграничения – субъектный состав 
участников спора. Такой критерий 
разграничения является понятным 
и должен стать определяющим ориен-
тиром дела административной юрис-
дикции. Ведь закон объективно не 
может четко прописывать все случаи 
жизни, он должен давать ориентиры 
(критерии) для определения вида тех 
или иных дел.
По предложенному критерию вид 
юрисдикции – административная или 
хозяйственная (гражданская) – опре-
деляет субъект, к которому направле-
ны исковые требования, а характер 
субъективного права, которое наруше-
но, для административной юрисдик-
ции не будет иметь никакого значе-
ния. Кодекс административного судо-
производства Украины не содержит 
оговорок о защите административны-
ми судами только публичных прав 
человека. Определяющим является, 
что права (неважно, публичные или 
гражданские) нарушены субъектом 
властных полномочий в публично-
правовых отношениях, т. е. при осу-
ществлении им своих полномочий.
Другим актуальным вопросом, 
который требует законодательного 
вмешательства, является ответствен-
ность субъектов властных полномо-
чий за невыполнение возложенных 
на них процессуальных обязаннос-
тей. В настоящее время отсутствует 
механизм привлечения ответчика – 
субъекта властных полномочий – 
к ответственности за неисполнение 
или ненадлежащее исполнение им 
своих процессуальных обязанностей. 
Применение судами мер процессу-
ального принуждения, предусмо-
тренных ст. 269 КАС Украины, не 
влечет за собой каких-либо неблаго-
приятных последствий для ответчи-
ка, в том числе и органов государст-
венной налоговой службы, который 
не выполняет своих процессуальных 
обязанностей, и не побуждает его до-
бросовестно относиться к их выпол-
нению. Дополнение КАС Украины 
положениями об ответственности 
должностных лиц за невыполнение 
требований суда или ненадлежащее 
исполнение процессуальных обязан-
ностей должно стать действенным 
механизмом по обеспечению свое-
временного и качественного рассмо-
трения дела.
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